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 摘要 
随着经济的全球化、城市化的推进和现代服务业的崛起，楼宇经济发展欣欣
向荣，并且这种发展态势由一线城市逐渐渗透到二线城市，成为了集约利用资源、
集聚发展要素，提升城市品位的“新引擎”。 
城市经济正由粗放型向集约型逐渐转变，土地资源缺乏的矛盾日益凸显。作
为一种科技含量高、附加值高、能耗低的新型经济形态，楼宇经济正逐渐从大城
市到中等城市及小城镇发展，但是，在城市郊区的乡镇发展楼宇经济，不仅在发
展空间方面限制较多，而且相对城市 CBD 而言先天基础薄弱。过去 20 年，地方
政府在楼宇经济中扮演了一个非常重要的角色，寻求一切可利用的投资来推动楼
宇经济发展，在经历了“自发阶段”的“发展期”后，当市场经济初步成熟的情
况下，地方政府干预经济的后果也越来越显现出来，需要重新调整政府与社会、
政府与市场的关系，促使楼宇经济由低端化、无序化向专业化、集聚化转变，而
如何更好地在楼宇经济发展中发挥、提升政府的服务力，促进楼宇经济效益、社
会效益、人文效益全面提高，已变成地方基层政府面对的又一重大课题。本文在
研究了楼宇经济和政府职能转变的相关理论基础上，通过对乡镇楼宇经济发展过
程中政府职能调整的相关分析，结合杭州市西湖区三墩镇楼宇经济发展的实际，
运用 SWOT 分析法，提出了三墩镇政府在履行职能动力、角色定位、招商工作专
业度等方面的问题，并从政府自我定位、招商目标、招商渠道、楼宇环境、信息
平台,模式创新六个方面提出了职能转变的解决方案。 
本文对于目前在学术界探讨并不多的乡镇政府在楼宇经济发展中的职能问
题作出了创新性的研究，但同时由于受本人自身理论水平及业务能力的限制，本
文的研究存在较大的局限性，在理论应用与实践操作上都有待进一步研究和提
高。 
 
 
关键词：楼宇经济；乡镇政府；职能转变 
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 Abstract 
Along with the economic globalization and urbanization, and the rise of modern 
service industry, office real estate economy booming in the city, from the big cities to 
the second-tier cities penetration, became the intensive utilization of resources, 
agglomeration development elements, enhance urban grade of "a new engine. 
City economy is gradually change from extensive to intensive, the problem of 
land resources is increasingly prominent. In recent years, as a kind of high knowledge 
content, high added value, low pollution of new economic form, office real estate 
economy is gradually from big cities to medium-sized cities and small towns 
development. But, in the suburbs of city villages and towns development of office real 
estate economy, not only limit in the development of space is more, and congenital 
foundation weak relative to city CBD.Over the past 20 years, the local government in 
the building has a very important role in the economy, the local government to seek 
all possible sources of investment, promote the economic development, the building 
after a "spontaneous stage""development", when preliminary mature market economy 
conditions, the effects of local government intervention in the economy is becoming 
more and more apparent, need to adjust the relationship between government and 
society, government and market, office real estate economy from low-end, disordering 
to specialization, agglomeration, And what better in office real estate economic 
development, promoting service ability of government, promote economic benefit, 
social benefit, the humanities building efficiency improving, has become a local 
grassroots government faced with an important issue. In this paper, after studying the 
building of economy and the change of government function on the basis of relevant 
theories, through the villages and towns government function adjustment in the 
process of office real estate economic development related analysis, combined with 
the economic development of hangzhou the SanDun town building practice, SWOT 
analysis, put forward SanDun government in the performance of the power of 
function, role and professional degrees of problems in the investment, and from the 
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government itself, investment objectives, investment channels, the building 
environment, information platform, mode innovation six aspects proposed the 
functional change of the solution. 
In this paper, for the present discussion in academia is not much of township 
government functions in office real estate economic development has made an 
innovative research, but at the same time due to my own theory limit of the level and 
ability, this article research has large limitation, both in theory and practice operation 
remains to be further research and improve. 
 
 
Keywords: office real estate economy; The villages and towns government; 
Functional transformation 
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一、绪论 
1 
一、绪论 
（一）研究背景与研究目的 
20世纪 90年代以来，随着经济全球化的发展、城市化的推进和现代服务业
的崛起，楼宇经济在上海、深圳、北京等地率先出现，随后向天津、杭州、南京、
成都等城市渗透，成为城市集约利用资源、集聚发展要素、提升城市品位的“新
引擎”。 
伴随着城市经济由粗放型向集约型逐渐转变，土地资源缺乏的矛盾日益突
出，作为经济发展到一定阶段的必然产物，楼宇经济应运而生，并以其知识含量
高、附加值广、能耗低的优势，在大中城市特别是城市 CBD地区如火如荼地发展
起来，逐渐走向中等城市及小城镇，但是，在城市郊区的乡镇发展楼宇经济，不
仅在发展空间方面限制较多，而且相对城市 CBD而言先天基础薄弱。 
在经历了“自发阶段”的“发展期”后，乡镇等地方政府对楼宇经济发展进
行引导、规范、提升，促使楼宇经济由低端化、无序化向专业化、集聚化转变，
而如何更好地在楼宇经济发展中发挥、提升政府的服务力，促进楼宇经济效益、
社会效益、人文效益协同提高，变成了地方基层政府面对的又一重大课题。本文
在研究了楼宇经济和政府职能转变的相关理论基础上，通过对乡镇楼宇经济发展
过程中政府职能调整的相关分析，联系杭州市西湖区三墩镇楼宇经济发展的实际
情况，深入探讨了乡镇楼宇经济发展中的政府职能转型的问题，这对新时代乡镇
政府职能转变的探讨，具有一定的积极意义。 
当前中国城镇化进程不停加速，城镇化程度加速提高，乡镇作为城乡之间的
联系的纽带，具有非常重要的作用，乡镇的大发展，带来了地区经济的发展，促
进了我国城镇化建设进程。三墩镇位于杭州西北角，辖区总面积 38 平方公里，
总人口 18 万，地处市政府重点打造的城西和谐示范区的中心区域，随着浙江大
学紫金港校区的进驻、杭州地铁二号线延伸段的建造、房地产开发的联动，三墩
面临着史无前例的发展契机，变成近十年来快速成长起来的乡镇典型。 
据三墩镇政府相关资料统计，2012年底，三墩交付投入使用楼宇面积约 16.6
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万平方，而这一数字到 2014 年达到了 170 万平方米，三墩镇楼宇规模惊人的增
长速度背后是规模与效益不配套，产业与导向不相符，业态与设施不协调等诸多
问题，面对不断壮大的楼宇经济，镇政府亟需明确定位、理清思路、转变行政管
理方式，加快经济职能转型。 
（二） 研究思路和方法 
1.研究思路 
楼宇经济作为城市中新兴的“无烟产业”，在产业转型升级、城市功能再造、
城市环境优化、历史文脉延续等方面推动着城市的发展。城市土地资源日渐稀缺，
制约经济发展的矛盾日渐显露，城市发展急需从当初“粗放式”的开发转入“集
约化”的运营。在经历了“自发阶段”的“发展期”之后，进一步引导、规范及
提升楼宇经济的发展，促使楼宇经济由低端化、无序化向专业化、集聚化转变显
得迫在眉睫，而如何更好地在楼宇经济发展中发挥、提升政府的服务力，促进楼
宇经济效益、社会效益、人文效益全面提高，已成为地方政府面临的又一重大课
题①。 
地方政府作为国家政治制度的重要组成部分，是地方性公共产品和服务的主
要输出者，亦是政府职能的具体执行主体，在适应地方经济社会协调发展，推进
政府职能转变的过程中，起到了关键作用。过去 30 年，地方政府在区域经济增
长中扮演了一个十分重要的角色，地方官员寻求所有可利用的投资来推动地方经
济发展，其热情在世界范围内可能也是罕见的，30 余年的改革开放并没有使传
统政治结构发生变化，而是利用行政体系的放权，不断衍生出一个新的市场；此
外,“中国模式”的楼宇经济发展在全球也吸引了诸多目光，从本质来看，“中国
模式”属于“政府主导发展型”模式，即一种“强势政府”。尤其楼宇经济方面，
“强势政府”的积极促进和有力干预有效地避免了发展初始阶段市场失灵，楼宇
经济也因此在短期内不断成长和壮大。 
然而，在市场经济初步成熟的情况下，地方政府干预经济的后果也越来越显
现出来，需要重新调整政府与社会、政府与市场的关系。其一，是政府从纷繁复
                                                             
①
 夏效鸿 《中国楼宇经济发展报告》[M].北京：人民日报出版社，2013. 
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一、绪论 
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杂的社会事务中得以脱身，并将该职能转交或交还给社会，让中介、社区或社会
经济组织来承担，政府则专职于相关法律规范的制定和监督。二是充分发挥市场
作用，在公共服务领域适当引进政府业务合同出租、公私合营等竞争机制。 
2.研究方法 
在研究过程中，本文重点采取了两大研究方法：首先、文献研究法，笔者在
查阅了涉及政府职能及楼宇经济方面的书籍、报刊、统计报表等文献资料和知网、
维普等数据库基础上，进行了归纳和整理，借鉴其他城市和地区的成功经验。二、
案例分析法，本人从事招商工作多年，先后任职于镇政府（街道）招商办和楼宇
办，熟悉楼宇招商相关政策和办法，并主导参与了三墩镇青蓝科创园建设的主要
过程，积累了丰富的工作经验，在本文中运用大量实际工作中的案例和数据来支
持论点。 
（三） 相关概念与基础理论 
1.楼宇经济理论 
楼宇经济起源于 20 世纪 20 年代美国，首先萌芽于“中央商务区（CBD）”
概念，在早期文献中，国外学者侧重于对中央商务区（CBD）本身的内涵研究。
上世纪 80 年代之后，伴随经济信息化、全球化水平的日益提升，商务办公也愈
来愈普及，“楼宇经济”逐渐成为一个独立的概念，并开始受到我国学者的关注。 
楼宇经济是城市发展的必然产物，目前，楼宇经济较发达的地区集中在北上
广深等一线城市以及青岛、福州、杭州等区域性中心城市或副省级城市。从概念
上来看，“楼宇”主要指商务办公楼，也便是我们通俗上的写字楼，但在广义上
还包含了都市型工业楼宇，商场、酒店以及政府大楼等类型多样的楼宇经济载体。
作为一种规模经济，楼宇经济一定要满足集群的要求，所以，楼宇经济并不是仅
仅建造几幢商务楼，也不是将企业引进到楼宇的概念，首先，一定是区域中密集
度比较高的楼宇群，其次是楼宇中联系密切、较多数量的楼宇企业，而不论是楼
宇群还是楼宇企业，都必须形成一种规模经济。 
从概念上来看，现阶段国内对于楼宇经济还未形成标准化的定义，有些学者
提出，楼宇经济是产生于楼宇并在其中发展，由此带来产业集聚、衍生、扩散等
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作用，最终实现区域经济发展的一种经济形态①。有些学者则提出，楼宇经济指
的是依附商务楼、区域性设施、功能性板块的载体作用，通过对楼宇的开发和租
赁，吸引大量企业入驻，进而增加税源，提升整个区域的经济发展的一种密集型、
集约型经济形态②。不管何种观点，都表明楼宇经济应当满足以下条件，其一，
必须依附商务楼宇的载体作用，利用商务楼宇获取空间效益；其二，是以现代服
务业为依托，构成楼宇经济发展的主流性行业；其三，是基于产业集聚的前提下，
通过对资本、人才、资金及信息要素的整合，构建稳定协调发展的产业集聚区；
其四，充分体现产出效益高、占地面积少、单位产出大、知识含量高等价值特征，
有效促进地方政府的税源收入；其五，基于政府扶持的推动，政府的扶持和推动
对楼宇经济的发展有着强大的助推力，政府利用申报项目、补贴租金、奖励财税
等手段，从经济上补贴楼宇企业，促进其繁荣和发展。 
综合以上内容，笔者的观点是，楼宇经济是一种基于商务楼宇的载体作用，
利用对楼宇的开发、售卖及租赁，引进以现代服务为主的各类企业，从而提高税
收产出效益，提升区域经济繁荣度的新型城市经济形态。 
2.政府经济职能理论 
众所周知，在人类历史上，自从出现了国家后，人们就对作为其代理者的政
府及其职能展开了充分的讨论。《布莱克维尔政治学百科全书》对政府及其职能
做了如下解释：“政府是国家的权威性的一种表现形式，主要包括法律的制定、
执行、贯彻、解释、应用等正式功能。从广义视角来看，这些功能等同于立法、
行政和司法功能。”③ 
随着西方市场经济制度的建立与完善，西方学者对政府基本社会管理职能的
分歧减小，但对于经济转型中政府职能定位的争议逐渐激烈，焦点主要集中在政
府与经济、政府与社会之间的关系上，纵观西方社会经济转型的过程，国家政府
经济职能的理论定位形成了 “右派”和“左派”。 
18世纪至 20世纪 20年代，随着西方自由市场经济的建立和发展，“右派”
盛行，政府经济职能的转型基调是如何破除重商主义影响，减少政府对经济生活
                                                             
①
 夏效鸿.《楼宇经济发展研究》[M].北京：:经济日报出版社,2010. 
②
 丁元.成都市锦江区楼宇经济集聚发展研究[D].成都:电子科技大学,2009. 
③
[美]E.S 萨瓦斯：《民营化与公私部门的伙伴关系》周志忍等译，[M].北京：中国人民大学出版社,2002. 
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的干预，斯密及其追随者们将政府界定在一个很小的范围中，认为市场这只“隐
形的手”完全能够把个人利益和社会利益有机连系起来，政府没有必要过多干预
市场机制的运转以及企业的生产经营活动，所以，实现国民经济高速而均衡增长
的唯一方式就是取消政府干预，实施放任自由政策。 
20世纪 30年代到 60年代，西方资本主义由自由竞争阶段过渡到垄断阶段，
世界经济大危机背景下，政府经济职能转为强调政府干预，以凯恩斯为主的“左
派”理论逐渐得到推广，其观点指出国家应当实施扩张性的经济策略，利用需求
的增加来推动经济发展。自上世纪 70年代初之后，“滞涨”现象充斥着欧美各个
主要资本主义国家，经济学家把这种现象的原因归结到政策无效或政府失灵，并
转变思路，提议将自由企业制度与自由市场机制当成促进经济发展及优化资源配
置的基础性工具，并剥离政府背负的多余职能，强调政府干预的作用。 
20世纪 80年代以来，西方各国掀起了新公共管理运动的热潮，政府的运作
模式和运行机制都发生了重要变革，这一声势浩大的改革跳出了以前政府经济职
能的“左”“右”之争，上升到政府职能转变的范式转型，传统的“无形之手”
和古典的“守夜人”角色都无法适应发展要求，政府转型的目标转为寻求政府、
市场、社会的多元治理。在新公共管理思想中，提出了“政府再造”的公共组织
变革新名词，它将企业管理中追求效率、重质量、顾客至上和力求完美的企业家
精神引进到政府管理中。①在政府再造运动中，公共产品的供给机制得到了创新，
将社会公众当做顾客，以顾客的需求来设计业务，鼓励选择业务合同外包、公私
合作、付费消费、凭单制等市场机制手段来提供公共商品。 
在我国，政府职能转变是我国行政管理体制改革的一项核心任务，一直贯穿
在我国现代化建设与改革开放过程中。②2002年，党的十六大报告首次明晰定位
了社会主义市场经济条件下政府职能的范畴——市场监管、经济调节、社会管理
以及公共服务，明确提出构建服务型政府的目标。2007年，党在十七大报告中，
对强化行政管理体制创新、建设服务型政府提出了新的要求：“要切实拟制行政
管理机制创新计划，推动职能转变、理顺关系、优化结构、提升效率、构成权责
统一、合理分工、科学决策、高效执行、监督有力的行政管理体制”。党的十八
                                                             
①
 赵术高《公共管理运动对改善财政支出效率的启示》[J].《理论探讨》，2007，（6）：18-19. 
②
 黄文平《推进政府职能转变 需处理好几大问题》[J].《行政管理改革》，201，（8）：10. 
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大报告中，更是对切实转变政府职能，全面推进行政体制改革作出了战略部署：
“要根据构建中国特色社会主义的行政机制目标，有效推动政企分离、政资分离、
政事分离、政社分离，构建结构优化、职能科学、高效廉洁、人民满意的服务型
政府。①在十八届二中全会中，习近平清晰地提出：“要推动行政体制改革的不断
深化，转变政府职能是非常核心的一个要求，政府应当做什么、不应当做什么，
正确处理社会、政府与市场之间关系是关键，换而言之，也就是社会、市场、政
府需要各自承担哪些事情，或者需要共同承担哪些事务。”在经济新常态之下，
政府要实现职能转变，关键点依然在政府与市场的关系能否处理好，市场一方面
决定了资源配置的效果，另一方面也给政府发挥作用创造了一个空间，这对于实
现国家治理体系和治理能力现代化具有非常重要的实际意义。 
3、公共产品理论 
在研究楼宇经济领域公共产品方面，我们也可借鉴公共管理方面的研究成
果，首先，公共产品主要由政府提供，马斯格雷夫(Musgrave, 1998)提出，因为
市场失灵依旧频繁，政府应当承担提供有益物品与公共产品的职责；其次，公共
产品主要由私人提供。奥斯特(Auster,1977)提出，通常情况下完全垄断者是无
法提供最优质公共产品的，而公共产品所特有的竞争性生产形式可以有效地保证
此类物品的最优供给，此外，公共产品应当在政府资助下及交易费用的减少下，
利用成本分担的自由市场谈判手段加以实现；三是联合供给。布坎南
(Buchanan,1966)提出，有效应对公共产品问题，可以从两大路径出发：其一，
若交易双方的规模不大，则最好采用一般性的交易过程，以达成帕累托最优的目
标；其二，若交易双方有着较大的规模，则利用政治运转来实现最优状态。在分
析私人与公共产品的规范和实证过程中，德姆塞茨(Demsetz,1970)也认为联合供
给模型是解决公共产品实际供给问题的有效途径。根据公共产品供给主体多元化
理论,除了政府部门,私人市场和其他第三方组织都有供给公共产品的可能性。 
                                                             
①
 胡锦涛 《坚定不移沿着中国特色社会主义道路前进 为全面建成小康社会而奋斗》 [M]，北京：人民出
版社，2012. 
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（四）文献综述 
1．楼宇经济相关文献 
到了 21世纪，尤其在近十年，伴随楼宇经济的迅速繁荣以及各地政府的强
势支持，相关领域的研究也日益增加，集中体现在:其一，功能效应研究方面，
李耀平、李耀东、李毅(2004)等以楼宇经济为研究对象，充分探析其在财富、空
间、集聚、联动以及内生方面的效应。徐建华、王志海、董山(2008)则通过研究
上海陆家嘴，立足于楼宇经济的空间集聚形态，从联动效应、辐射效应以及集聚
效应方面探究了楼宇经济；其二，空间结构研究方面，马晓勤(2005)对楼宇经济
发展与城市空间拓展之间的关系进行了探究，吴晓雷、毕波 (2006)提出，在布
局空间方面，楼宇经济受到一系列因素的影响，包括城市规划、经济繁荣、空间
拓展、配套设施、交通因素、景观条件等；觀峰、姜煜华、王春慧(2010)则以潍
坊市奎文区作为研究对象，借助六个影响要素作参考，针对性分析了楼宇经济应
当如何布局空间；其三，发展机制研究方面，乐基伟(2006)针对楼宇经济的构成
条件以及发展特征做出了深入讨论，徐逸伦、刘黎、张敏(2009)基于浙江省海宁
市这一典型案例，从理论与实践两大视角深入研究和探析了中小城市楼宇经济是
如何形成与发展的，郑齐明(2009)则将研究对象放在了杭州市，在深入探析了产
业一体化与区域一体化基础上，在发展楼宇经济时应当采取集聚发展、错位发展
以及互动发展三大发展路径。其四，产业联系研究方面，姚中国(2006)认为，要
促进楼宇经济的繁荣和发展，必须深入体现出总部经济、产业链、都市工业以及
招商引资四方面的内容；罗欣蟾(2011)则对上海楼宇经济与楼宇产业发展之间的
关联度进行了分析和研究；韩冬、颜华 (2011)深入分析了北京西城区这一区域，
对 “总部经济”与“楼宇经济”之间的关系进行了分析。综上所述，国内学者
在研究楼宇经济方面，将视角更多的放在市场的供给与需求方面，探究楼宇经济
应当如何选择区位及其产生的经济效应。现阶段的研究成果大部分集中在判断和
总结对主观经验与描述实证案例方面，尽管个别研究采用了数理统计等有关定量
分析方式，但从整体上来看，理性化和客观化的研究成果依然在少数。 
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2、政府经济职能相关文献 
目前对楼宇经济中政府职能的研究主要包括两个方面:一是发展策略研究，
毕波、吴晓雷(2006)提出了楼宇经济六大布局策略，也就是专业化特色化策略、
集聚策略、完善配套设施策略、网络化布局策略、贯彻“城市营销”理念策略、
提升高效性策略；许晓茵、尹晨 (2008)则将研究目标集中在上海闸北区，提出
要推动非传统 CBD城区楼宇经济的发展，关键在于集聚与可持续发展两大方面。
政府在应当在诸多环节，尤其在前端、中端、后端等关键环节落实积极的创新举
措，比如前端包含的规划设计与环境建设环节、中端的招商引资、项目开发及项
目评估，后端的健全管理环节及全方位服务方面。二是具体职能研究，吴金群
(2011)则通过对杭州下城区的研究，认为政府在推动楼宇经济发展的过程中,应
当承担好相应的角色和职责，比如主导者、扶持者、规划者、规范者以及提升者，
在建设楼宇社区环节中，政府管理模式应当逐渐转型至协作共治基础上的 “服
务者”职能模式；孙桂荣、边境 (2011)通过研究发现，要避免财政收入陷入增
长乏力的窘境，楼宇经济税收监控应当作为一个关键性途径。关于楼宇经济中政
府职能限度方面，可通过新公共管理相关理论的学习进行借鉴。在新公共管理理
论中包含了对政府角色的普遍化认识：首先，对政府职责并非在于划桨、而在于
掌舵这一概念加以明确；其次，对社会与政府的关系加以协调，实现公共企业民
营化，推动有限政府的重建；三是加强对社会及市场力量的利用，实现社会化的
公共服务；四是加强学习私营机构的管理经验与方法，推动公共机关工作效率的
提升；五是要将顾客利益置于首位，提升公共服务质量；六是全球经济竞争日益
激烈、更加走向开放的情况下，是否对政府进行角色定位是国家竞争优势能否确
立的关键性因素。 
通过对以上内容的叙述，国内相关学者在探讨政府楼宇经济发展方面的职
能上,普遍觉得政府应该发挥好主导性功能，并在集聚产业、优化空间、扶持政
策、资本倾斜等领域制定可行性建议和措施，有的主观经验较多，缺乏充分的量
化分析；有的过多侧重于实践性方案，没有进行充分的理论研究；过多侧重于案
例分析，缺乏充分的共性化研究；有的过多侧重于现象性说明，缺乏规律性概述。 
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